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Así comenzó António Guterres, el Alto 
Comisionado de Naciones Unidas para los 
Refugiados, en la clausura del “Diálogo 
sobre situaciones de refugio prolongado” 
de 2008, en el cual diversas situaciones 
de refugio prolongado existentes fueron 
el centro de atención en un esfuerzo 
por rescatarlas del olvido y movilizar 
a la comunidad internacional hacia su 
resolución. Resolver de forma digna y 
duradera estas situaciones supone una 
tarea urgente y necesaria. Sin embargo, la 
pregunta más intrigante sigue sin respuesta: 
en primer lugar, ¿por qué se enquistan 
las situaciones de refugio? Y su corolario: 
¿qué podemos hacer para evitar que dichas 
situaciones se prolonguen, es decir, para 
que se dirijan hacia una resolución final? 
El régimen actual de los refugiados 
supone una ambición formidable, la de 
afrontar y resolver todas las formas del 
“problema” de los refugiados, dondequiera, 
cuandoquiera o comoquiera que éste se 
manifieste. La incertidumbre inherente 
a este compromiso se ve agravada por 
el polimorfismo del “problema” de 
manera que, crisis tras crisis, el régimen 
de los refugiados debe reinventarse a sí 
mismo constantemente alrededor de un 
conjunto de estándares “universales” 
bastante incompleto, pocos de los cuales 
son vinculantes o incuestionables. 
Si tenemos en cuenta los Estados de 
primera línea, los que podrían compartir 
las responsabilidades (inclusive los países 
de reasentamiento) y, especialmente, el 
Estado de origen y otros que pueden 
influir en su comportamiento, cada nueva 
situación de refugiados inicia un vals 
titubeante en torno a la responsabilidad 
en el que nadie se atreve a dar el primer 
paso por miedo a que la pareja de baile (el/
los socio/s) se eche atrás. Esto convierte 
en singularmente complejo el papel de 
ACNUR como mediador de soluciones 
y, a menudo, poco gratificante, ya que 
la agencia suele recibir los golpes de 
una o varias partes debido a la falta de 
cooperación o determinación de éstas. 
Para promover soluciones duraderas, 
ACNUR debe desarrollar la confianza en 
el modelo cooperativo que representa. La 
única herramienta a su disposición para 
ese desafío es el tan manido “plan general 
de acción”, un paquete de medidas que 
proyectan un sentido de equidad a la 
atribución de la responsabilidad entre 
los países, respaldado por un mecanismo 
de negociación y arbitraje continuos.
Este planteamiento debe introducirse 
al principio del desarrollo de la crisis, 
para que no se automatice el reflejo de 
no colaborar y para que las ilusiones de 
alcanzar una solución no sustituyan a la 
voluntad de actuar. Las exhortaciones 
a este respecto son abundantes: en dos 
Conclusiones recientes del Comité 
Ejecutivo de ACNUR se recomendaba 
que “en esas consultas re trate de 
elaborar, tan al principio de la crisis 
como sea posible, un plan general de 
acción […] que incluya acuerdos en 
el plano bilateral o multilateral para 
distribuir la carga y las responsabilidades 
en respuesta a situaciones concretas 
de desplazamiento en gran escala”1 y, 
en este contexto, “que reconozcan las 
dificultades que plantean la sincronización 
y la secuencia de las soluciones”.2
El hecho de que tantas situaciones de 
refugiados se hayan prolongado en el 
tiempo es una clara muestra de que es 
más fácil hablar de la atención temprana 
a las soluciones que ponerla en práctica 
y, de hecho, el régimen de refugiados, 
tal y como lo conocemos, tiene un 
serio problema con la sincronización 
y la secuenciación en general. 
El término “situación de refugio 
prolongado” contiene una importante 
connotación cualitativa puesto que se 
trata de la duración de la vida en el exilio 
pero también, y muy especialmente, de la 
calidad de esa vida, que suele deteriorarse a 
lo largo del tiempo conforme las soluciones 
van quedando más lejanas. Como indica 
ACNUR, “entre las consecuencias de 
que haya tantos seres humanos en una 
situación estacionaria, se incluyen vidas 
desperdiciadas, recursos despilfarrados 
y más amenazas a la seguridad”.3 
La imagen del refugiado “almacenado” es 
sintomática de un régimen desorientado: 
es como si no existieran estándares 
que debieran seguirse entre “la fase de 
emergencia - en que el centro de atención 
es la ayuda y la protección para salvar 
vidas” y las soluciones duraderas, que 
en la mayoría de los casos “no cabe 
esperar en el futuro inmediato”.4 Además, 
denota una preocupante desconexión 
entre realidad y estándares; puesto 
que ninguna situación humanitaria es 
estática, es el sistema el que es incapaz de 
captar (y apoyar) su dinámica interna. 
La conceptualización de las situaciones 
de refugiados en términos de “fases” 
sucesivas es un problema en sí misma, 
ya que implica rigidez cuando  fluidez 
debiera ser la palabra clave. El tiempo se 
representa como una serie de “momentos” 
aislados y se supone que las normas del 
régimen, los mandatos institucionales 
y los tipos de intervención se activan y 
desactivan casi de forma mecánica. Por 
el contrario, una concepción dinámica 
del “periodo de refugiado” se basaría en 
la idea de transición y la capacidad del 
régimen para cumplir su doble objetivo 
(protección y soluciones) dependería de la 
forma en que encajaran esos ingredientes. 
Hace casi una década, Arafat Jamal, de 
ACNUR, denunció el uso continuado de 
los “estándares mínimos [de emergencia]” 
como puntos de referencia de la actuación 
de la agencia muchos años después del 
inicio de una operación. Exhortó a ACNUR 
a que pensara en términos de necesidades 
esenciales en vez de estándares mínimos, 
según la idea de que, a lo largo del 
tiempo, aquéllas aumentan “conforme la 
vida de los refugiados se hace cada vez 
más insufrible”.5 Arafat afirmaba que 
este cambio de los niveles mínimos a las 
necesidades esenciales ofrecería a ACNUR 
una “herramienta analítica dinámica” 
y que la agencia debía “aflojar (dar más 
responsabilidad a la comunidad) y, a la 
vez, tirar de las riendas (desarrollar un 
plan general)”.6 De hecho, la protección 
y el desarrollo de habilidades y recursos 
dentro de la comunidad de refugiados 
permiten dinamizar la programación en 
cierta medida. ACNUR y otros actores 
humanitarios ya han apoyado este 
planteamiento con bastante firmeza 
mediante programas de autosuficiencia 
y medios de vida. Pero quizá la intuición 
más brillante de Jamal fue que “permitir 
el desarrollo de las capacidades humanas 
implica esencialmente un tiempo flexible 
en el enfoque de los derechos humanos”, 
viendo así una posibilidad de mejorar los 
derechos a través de la autosuficiencia 
como forma de dignidad y libertad 
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(la titularidad de los derechos como 
recursos se trasladaría directamente a 
los refugiados y a su comunidad). 
Por otra parte, los derechos no son muy 
útiles si no se reflejan en las obligaciones 
(estatales). La legislación internacional 
permite que la obligación básica de admitir 
a los refugiados evolucione, de forma 
gradual, para integrar la obligación de 
proporcionar un conjunto más completo 
de soluciones, que no es menos real 
por ser común a toda la comunidad 
internacional. La indicación más clara de 
lo significativo que es el paso del tiempo 
en la realización de los derechos de los 
refugiados se encuentra en el artículo 17 
de la Convención sobre el Estatuto de 
los Refugiados de 1951, que declara que 
las restricciones al empleo remunerado 
deben desaparecer transcurridos tres años 
de residencia en el país. Por lo demás, 
la realización gradual está implícita en 
el hecho de condicionar los derechos a 
la naturaleza del apego del refugiado 
al país de acogida. No obstante, hoy 
en día la Convención, así como todo el 
cuerpo legislativo sobre refugiados, debe 
leerse a la luz de la legislación general 
de derechos humanos, siendo la mejora 
paulatina de los derechos la norma 
-conocida como realización progresiva- 
según el Pacto Internacional de Derechos 
Económicos, Sociales y Culturales. Este 
concepto de realización progresiva 
reconoce que los derechos económicos, 
sociales y culturales no pueden, por lo 
general, alcanzarse en un breve plazo 
de tiempo incorporando, no obstante, 
obligaciones de aplicación inmediata, 
además de establecer como norma el 
progreso positivo (más derechos conforme 
pasa el tiempo) y prohibir el retroceso.  
A pesar de su impresionante aumento 
en los últimos años, los programas 
de autosuficiencia y medios de vida 
tienen dificultad para establecer 
puntos de referencia claros que 
permitan medir su repercusión para la 
“realización progresiva” de los derechos 
socioeconómicos y, aún más, para 
conseguir que los Estados de acogida 
reconozcan obligaciones a este respecto. 
En cualquier caso, la obligación de alcanzar 
soluciones no puede imponerse a los 
países de asilo únicamente. “¿Por qué está 
bloqueado el camino hacia una solución?” 
y “¿por qué se deterioran los derechos y la 
calidad de vida de los refugiados?” son dos 
caras de la misma moneda. La prolongación 
gradual de una situación de refugiados 
puede describirse como un fracaso de 
la acción colectiva. Especialmente en las 
situaciones de refugiados a gran escala, 
la renuencia de los Estados de acogida 
a la integración local es un factor clave 
en la degradación de los estándares en 
los asentamientos de refugiados.  La 
persona refugiada a menudo es “incapaz 
de liberarse de la dependencia forzosa 
de la ayuda exterior”.7 No obstante, 
esta actitud refleja esencialmente una 
profunda desconfianza hacia un sistema 
internacional de distribución de la 
responsabilidad que, con demasiada 
frecuencia, no ha podido ofrecer justicia. 
La percepción de que la integración 
local es un deber de los países de asilo, 
mientras que la distribución de cargas 
y la repatriación/reintegración están a 
discreción de los Estados de reasentamiento 
y de origen, no puede superarse dentro 
de los estrictos parámetros de la «trilogía» 
tradicional de soluciones duraderas. De 
hecho, esta perspectiva tradicional puede 
ser contraproducente, precisamente porque 
compara y combina criterios y modalidades 
de cooperación internacional que 
corresponden a múltiples y variados niveles 
de responsabilidad individual y colectiva. 
Así, por ejemplo, la repatriación voluntaria 
es tanto la consecuencia de la norma de no 
devolución, vinculante para el país de asilo, 
como la expresión del derecho de retorno, 
que no puede desvincularse eternamente 
de la noción de responsabilidad del país 
de origen, incluso en sus dimensiones 
de reparación y rehabilitación.
De la misma forma, la movilidad 
continuada de los antiguos refugiados tras 
la repatriación no significa necesariamente 
el fracaso del proceso de reintegración. 
Cabría plantearse la posibilidad de incluir 
mayores oportunidades de migración legal 
en los planes generales de soluciones.8 
Para ser fiel al objetivo de resolver el 
“problema” de los refugiados, hay que 
reconocer que el régimen que los regula 
no contiene en sí mismo los instrumentos 
normativos ni cooperativos que ofrezcan 
las tan deseadas soluciones permanentes. 
La transición final bien puede ser un 
“cambio en el régimen” ,9 considerando 
que la sostenibilidad de las soluciones 
de un problema relacionado con los 
refugiados no es mucho más que su 
mutación en un conjunto de problemas no 
relacionados con la condición de refugiado.
¿Cuándo debería prepararse esta 
mutación en las situaciones de refugiados 
y convertirla en un factor de la gestión 
dinámica del “periodo de refugiado”? 
No existe una única respuesta a esta 
pregunta. Sin embargo, es importante 
que esté en la mente de todos los 
implicados (gobiernos, organizaciones 
internacionales, ONG y analistas), si 
desean impedir que se enquisten las 
nuevas y futuras situaciones de refugio. 
El régimen de refugiados, aunque  no es 
el único, constituye un mediador esencial 
entre procesos sociales y políticos más 
amplios. Ocupa un espacio fundamental 
en las relaciones internacionales, pero 
quizá sea más útil concebir ese espacio 
en términos de tiempo. El hecho de que 
el régimen esté diseñado para solucionar 
problemas implica la paradoja de que, 
para ser eficaz, debe procurar en todo 
momento dejar de ser de aplicación. 
La contradicción siempre consistirá en 
garantizar la protección mientras sea 
necesaria, pero durante el menor tiempo 
posible. Sólo parece haber una forma de 
resolver esto y es enfatizar la vinculación 
entre protección y soluciones como los dos 
pilares del régimen: no ver la protección 
como una obligación y las soluciones 
como golpes de suerte, sino trabajar 
creativa y responsablemente en ambas 
direcciones durante todo el tiempo. 
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